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Die Voraussetzungen für das Management der Beziehungen zwischen öffentlichen Organisationen und ihren 
Stakeholdern haben sich in den letzten Jahrzehnten tiefgreifend verändert. In der «Welt-
Kommunikationsgesellschaft» und ihrer Public Governance ist vernetzte Kommunikation zum Schlüssel des Er-
folgs im Stakeholder-Management geworden. Praktische Verfahrensweisen halten mit den Herausforderungen 
aber nicht Schritt. Zugänge der transdisziplinären Forschung könnten genutzt werden, um ein integriertes Füh-
rungsmodell in diesem Bereich zu entwickeln. 
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The conditions for the management of relations between public organizations and their stakeholders have 
changed profoundly in recent decades. Within the framework of the communicatively constituted "world society" 
and its public governance, network communication has become a key factor for future success in stakeholder 
management. However, practical procedures do not keep up with these challenges. Features of transdisciplinary 
research could be used to develop an integrated management model for the field. 
 





Dieser Beitrag wurde im Jahrbuch der Schweizerischen Gesellschaft für Verwaltungswissenschaften 2015 mit 
Unterstützung der Schweizerische Akademie der Geistes- und Sozialwissenschaften veröffentlich (peer reviewed) 
und wird im Folgenden mit Zustimmung des Herausgebers dieses Jahrbuchs sowie der Autoren als SML Working 
Paper wiedergegeben. 
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1. Übersicht 
Die wechselseitige Beziehung öffentlicher Organisationen
1
 und ihrer Stakeholder-Umwelt ist in den letzten Jahr-
zehnten ins Zentrum der Aufmerksamkeit von Wissenschaft und Praxis gerückt. Der verbreitete Stakeholder-
Ansatz hat sich dabei im Laufe der Zeit stark gewandelt. Angesichts komplexer werdender Problemstellungen 
und der Entwicklung einer vernetzten Öffentlichkeit gibt es inzwischen einen verschärften Bedarf an Systematisie-
rung und Erweiterung des Wissens über praktische Verfahren in diesem Bereich. Der Beitrag zeigt diese Aus-
gangslage anhand der Entwicklung des Stakeholder-Ansatzes, des Begriffs der Public Governance und der Theo-
rie diskursiv vernetzter Öffentlichkeiten auf. Er erläutert anhand eines Fallbeispiels die Handlungsprobleme, wel-
che sich im Stakeholder-Management öffentlicher Organisationen ergeben. Dabei identifiziert er die Schwächen 
bisher bekannter Verfahren von Umweltanalyse und -bewertung sowie von Entscheidungsfindung und Stake-
holderkommunikation. Schliesslich präsentiert er Zugänge einer Theorie diskursiv vernetzter Politikfelder, welche 
zur Entwicklung eines integrierten Führungsmodells genutzt werden können. 
 
                                                          
1  Im folgenden Beitrag werden die öffentlichen Haushalte und Sozialversicherungen (so genannter «Sektor Staat») ebenso als Teile des 
öffentlichen Sektors verstanden wie die von ihnen in unterschiedlichen Graden gesteuerten und kontrollierten Einheiten. Zu den öffentlichen 
Organisationen zählen nicht nur Ämter und Behörden von Gemeinden, Kantonen und vom Bund, sondern auch die von diesen massgeblich 
beherrschten und in ihrem Auftrag tätigen «öffentlichen Unternehmen» (vgl. EFV, 2011, S. 20 f.; IMF, 2014, S. 19). 
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2. Stakeholder-Beziehungen in der ver-
netzten Öffentlichkeit 
Die wechselseitige Beziehung zwischen Organisationen und ihrer Umwelt ist ein zentrales Forschungsthema 
verschiedener Disziplinen (1.1). Dabei spielt der Stakeholder-Ansatz eine wichtige Rolle (1.2). Er entwickelte sich 
über die Jahrzehnte hinweg zu einem von grosser Diversität geprägten wissenschaftlichen Modell (1.3). Zusätzli-
che Bedeutung erhielt er im Rahmen der Diskussion über Public Governance (1.4). Angesichts des Wandels von 
Regierungsformen und Öffentlichkeit muss er aber nochmals geschärft werden: Kommunikation in diskursiven 
Netzwerken muss als Realisierungsform von Stakeholder-Management insbesondere öffentlicher Organisationen 
angenommen werden (1.5). 
 
2.1 WECHSELSEITIGE KONSTITUTION VON ORGANISATIONEN UND IHRER UMWELT 
Im Zuge der Entwicklung einer auf Information und Wissen setzenden «Welt-» und «Kommunikationsgesell-
schaft» (Münch, 1995; Stichweh, 2000) gewinnt in der Organisationstheorie die Ansicht an Plausibilität, dass 
Organisationen nicht als isolierte Atome der sozialen Welt verstanden werden können, sondern sich im laufen-
den, wechselseitigen Austausch mit ihrer Umwelt entwickeln: Die Organisation entsteht aus der Kommunikation in 
der gesellschaftlichen Umwelt, die gesellschaftliche Umwelt kommuniziert dank Organisationen. Es kann nicht 
angenommen werden, dass «innerhalb» von Organisationen schon immer ein höherer Grad an Rationalität des 
Handelns gegeben ist als «ausserhalb»; vielmehr braucht es eine ständige strategische Vermittlung zwischen 
dem Aussen und Innen (Ortmann et al., 2000; Luhmann, 2006, S. 380-417; Taylor & van Every, 2011, Theis-
Berglmair, 2013). 
Diese organisationstheoretischen Erkenntnisse haben praktische Folgen, denen sich besonders die Betriebs-
wirtschaftslehre in ihren jüngeren Modellbildungen annimmt. Im St. Galler Management-Modell in der vierten 
Generation (Rüegg-Stürm & Grand, 2014) wird die Vermittlung zwischen dem Innen und Aussen zur Grundlage 
jeglicher erfolgreicheren Wertschöpfung – und damit zur Kernaufgabe des Managements: Es wendet sich der 
Umwelt der Organisation zu, um die nötigen Ressourcen für deren Wertschöpfungsprozesse zu «mobilisieren»; 
dies geschieht typischerweise in verschiedenen Formen der Kommunikation. Das Modell plädiert für ein «Verste-
hen von Diskursen» in den verschiedenen Sphären der Umwelt und fokussiert auf die Aufgabe, «Kontroversen 
(zu) führen» und «Beziehungen (zu) gestalten» (ibid., S. 38-73). 
Zur Erfüllung dieser Aufgabe nimmt Management als «reflexive Gestaltung» der Organisation in ihrer Umwelt die 
Form von Kommunikationspraktiken an. Im permanenten, dynamischen Austausch mit der Organisationsumwelt 
wirken diese Praktiken auf strategischen «Kommunikationsplattformen». In der Form von «Corporate Gover-
nance» definieren, moderieren und strukturieren sie den Wertschöpfungsprozess (ibid., S. 154-170). Dabei invol-
vierte Anspruchsgruppen werden als «organisations-relevante Repräsentanten unterschiedlicher Umweltsphären 
bzw. Diskurse» verstanden (56). 
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2.2 GENESE DES STAKEHOLDER-ANSATZES 
Der Begriff «Anspruchsgruppen» bzw. «Stakeholder» wurde bereits vor über drei Jahrzehnten in die wissen-
schaftliche Debatte eingeführt. Der massgeblich von Freeman (1984) geprägte Stakeholder-Ansatz propagiert die 
Überzeugung, dass sich die Entwicklung und Formulierung von Unternehmenszielen nicht allein an den Interes-
sen der Eigentümer (der so genannten Share- bzw. Stockholder) zu orientieren habe (Donaldson & Preston, 
1995, S. 82). Vielmehr müssten auch andere Ansprüche und ihre Vertreter (so genannte Stakeholder) ausserhalb 
wie innerhalb der Organisation berücksichtigt werden, beispielsweise Lieferanten, Fremdkapitalgeber, Mitarbei-
tende oder politische und staatliche Organisationen (Freeman, 1984, S. 52-54). Die wissenschaftliche Auseinan-
dersetzung mit Stakeholder-Beziehungen hat sich, ausgehend von diesem Ansatz, seither intensiviert (vgl. Miles, 
2015). 
Zunächst wurde der reflexive Umgang mit Stakeholdern als ein Mittel zur Optimierung der Ressourcen und der 
besseren Kontrolle der Unternehmensumwelt verstanden. Dabei lag der Fokus auf der Integration von Stakehol-
dern, welche von externen Folgen (z.B. Luft- oder Wasserverschmutzung) unternehmerischer Tätigkeit negativ 
betroffen waren und sich gegen das Unternehmen wenden könnten (Fifka & Loza Adaui, 2015, S. 75). Im Vorder-
grund stand zunächst also die Vermeidung möglicher Konflikte wie Boykotte oder Rechtsstreitigkeiten. 
In der weiteren Entwicklung des Ansatzes weitete sich die Perspektive: In der Pflege von Beziehungen mit Stake-
holdern wurde fortan eine wichtige Voraussetzung für die Qualität von Management-Entscheiden und die Nach-
haltigkeit von organisationaler Wertschöpfung gesehen (Post et al., 2002, S. 36; Maak & Ulrich, 2007, S. 179-182; 
Schmitt et al., 2008, S. 8, 67). Damit rückte auch die Gestaltung der Kommunikation mit Stakeholdern im Sinne 
eines offenen Dialogs in den Fokus und wurde zum wesentlichen Element strategischer Unternehmensführung 
erklärt (Zerfass, 2004; Minoja, 2012, S. 79; Zerfass & Piwinger, 2014). Die Verantwortung für diese Prozesse wird 
allgemein auf der obersten Führungsebene angesiedelt, dies im Wechselspiel der verschiedenen Akteure im 
strategischen und operativen Management sowohl bei privaten Unternehmen als auch bei öffentlichen und Non-
Profit-Organisationen (schon bei Freeman, 1984; vgl. auch Bryson, 2011, S. 49; Rüegg-Stürm & Grand, 2014, 
S. 154-162; Hungenberg & Wulf, 2015).  
 
2.3 DIVERSITÄT DES STAKEHOLDER-ANSATZES 
Obwohl kaum Zweifel an der Bedeutung eines Stakeholder-Managements für die strategische Organisationsfüh-
rung angemeldet werden, sind entsprechende theoretische und praktische Konzepte durchaus nicht einheitlich 
(z.B. Mitchell et al., 1997, S. 855; Preble, 2005, S. 409-411; Fassin, 2008, S. 115, 127; Freeman et al. 2010, 
S. 209-211; Mainardes et al., 2011, S. 228, 237; Miles, 2015, S. 2-3). Abgesehen vom Fehlen eines allgemein 
akzeptierten Begriffs des «Stakeholders» wird auch das «Stakeholder-Management» unterschiedlich modelliert 
(Donaldson & Preston, 1995, S. 75): 
Der deskriptive empirische Ansatz («how firms behave», Laplume et al., 2008, S. 1159) erklärt im Wesentlichen 
die organisatorischen Charakteristiken und Verhaltensweisen von Stakeholdern. Das führt zu einem Bild der 
Organisation als Konstellation sowohl kooperativer wie widersprüchlicher Interessen. 
Der instrumentelle Ansatz («how behaviour affects performance», Laplume et al., 2008, S. 1159) baut auf den 
Erkenntnissen des deskriptiven Ansatzes auf und beauftragt das Stakeholder-Management damit, Organisations-
ziele wie Profitabilität, Stabilität und Wachstum in einem heterogenen und kontroversen Umfeld zu erreichen. Aus 
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dieser Perspektive werden als relevant angesehene Stakeholder berücksichtigt; Kriterium für deren Relevanz ist 
die explizite Legitimität, wie sie sich etwa aus allgemeinen Gesetzesregelungen und Mitwirkungsrechten im Rah-
men von Eigentums-, Vertrags- und Marktbeziehungen ergibt (Eberhardt, 1998, S. 147 f.).  
Der normative Ansatz («how firms should behave», Laplume et al., 2008, S. 1159) berücksichtigt moralische oder 
philosophische Wertvorstellungen, Prinzipien und Praktiken. Demnach definieren sich Stakeholder durch ein 
legitimes Interesse an der Organisation – auch dann, wenn umgekehrt kein Interesse der Organisation an ihnen 
bestehen muss (Donaldson & Preston, 1995; Ulrich, 2008). Dies ergibt ein weit gestecktes Handlungsfeld für das 
Management, das sich zunächst am ehesten für die Umsetzung durch öffentliche Organisationen eignet, trägt 
dieser Ansatz doch der Tatsache Rechnung, dass diese Teil eines demokratischen Systems sind (Beach, 2009).  
Angesichts der Diversität des Stakeholder-Ansatzes wie auch der Tatsache, dass öffentliche Organisationen von 
unterschiedlichen Zwecken, Kulturen, Strukturen und Prozessen geprägt sind, kann es nicht zielführend sein, sich 
bei der Lösung von Managementaufgaben auf eine der verschiedenen Auffassungen festzulegen. Generische 
Leitlinien und situative Adaptionen erscheinen zweckmässiger (Freeman et al., 2010, S. 209, ähnlich Beach, 
2009, S. 13). Mit dieser Offenheit steigt allerdings der Bedarf nach einer Systematisierung zur Verfügung stehen-
der Ansätze und einer Schärfung von spezifischen Erfolgskriterien und Typen von Stakeholder-Beziehungen 
(sog. «Genres» des Stakeholder-Managements, vgl. Miles, 2015, S. 19). 
 
2.4 STAKEHOLDER-ANSATZ IM RAHMEN DER PUBLIC GOVERNANCE 
Die besonderen Umstände und Herausforderungen für das Stakeholder-Management öffentlicher Organisationen 
werden in den Staats-, Verwaltungs- und Politikwissenschaften unter dem Schlüsselbegriff der «Gover-
nance» diskutiert. Es handelt sich dabei um ein eigentliches «Modewort»  (Nullmeier, 2007; ähnlich Klijn, 2008, 
S. 507), das die verschiedenen theoretischen Perspektiven und Ansätze problemorientiert aufeinander bezieht 
(Benz et al., 2007, S. 10). Regieren und Verwalten im Sinne von Governance beruht nach diesem Verständnis 
nicht auf bilateralen Hierarchien, sondern auf vernetzten Wechselbeziehungen, Informations-, Steuerungs-, Koor-
dinations- und Interaktionsprozessen (Benz 2004, S. 25), die Organisationen und politische Systeme «entgren-
zen» (Jarren et al., 2007). 
Die Staats- und Verwaltungswissenschaften sprechen in diesem Zusammenhang vom «Gewährleistungs-
staat» bzw. vom «aktivierenden Staat» (z.B. Mastronardi & Schedler, 1998; Reichard, 2004; Jann & Wegrich, 
2004). Dessen Kernaufgaben werden in der Koordination, Moderation und Förderung von gesellschaftlicher Ver-
antwortungsübernahme unter Einbezug aller Gruppierungen gesehen – weniger also in der Erstellung öffentlicher 
Leistungen an und für sich (Thom & Ritz, 2008, S. 11; Klenk, 2010, S. 321). Man verspricht sich davon neben 
mehr Effizienz auch mehr Effektivität und die Bewältigung von «wicked problems» (Rittel & Weber, 1973) der 
heutigen Gesellschaft, also komplexer, unstrukturierter, dynamischer und kontroverser öffentlicher Problemstel-
lungen (Roberts, 2000; Stücheli-Herlach & Grand, 2014; Head & O’Flynn, 2015, S. 349; Rühli et al., 2015), wie 
sie aktuell etwa in der Flüchtlingspolitik anzutreffen sind. Angesichts solcher Problemstellungen stossen bisherige 
Lösungsprozesse und Planungsverfahren an ihre Grenzen (vgl. z.B. Kreuter et al., 2004, S. 443; Head & Alford, 
2015, sowie entsprechende neue politikfeldspezifische und interdisziplinäre Studien wie Olden 2003; Agranoff & 
McGuire, 2003; Hostmann et al., 2005; Luyet et al., 2006; Gerum, 2008; O'Leary & Blomgren, 2009; Wadenpohl, 
2010; Beach, 2011).  
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Die Weiterentwicklung von praktischen Verfahren des Stakeholder-Managements erhält für öffentliche Organisa-
tionen eine erfolgsentscheidende Bedeutung (Bryson, 2004, S. 24). In der Public Management-Literatur werden 
entsprechende theoretische und praktische Ansätze unter vielfältigen Namen diskutiert. Die Rede ist von «Net-
worked Governance» und «Network-Management» (vgl. z.B. Kickert et al. 1997; Provan & Kennis, 2005; Ben-
nington, 2011), von «Collaborative Governance» und «Collaborative Public Management» (z.B. Arganoff & 
McGuire, 2003; Ansell & Gash, 2008; Emerson et al., 2011) oder auch von einem neuen «Public Value Manage-
ment» (Moore, 1995; Stoker, 2006; O’Flynn, 2007; Neumüller, 2011), einer «New Public Governance» (Osborne, 
2010) und einem «New Public Service» (Denhardt & Denhardt, 2015). 
In den Politikwissenschaften wird das Thema unter anderem massgeblich am Beispiel der wechselseitigen 
Verschränkung von Praktiken des Regierens und Praktiken des Kommunizierens behandelt (Kamps & Nieland, 
2006; Schuppert, 2007). Dabei hat sich auch in diesem Feld der Begriff des «Netzwerks» etabliert zur Bezeich-
nung für die vielfältigen Austauschbeziehungen, aus denen die moderne Staatsführung besteht (Schneider & 
Janning, 2006, S. 116-168). 
Weite Verbreitung (Schedler, 2007, S. 254; Pappenfuss, 2013, S. 17) hat zudem der Ausdruck der «Public 
Governance» gefunden, der im Folgenden als Oberbegriff verwendet wird für alle Arten des Wandels des Stake-
holder-Ansatzes im Kontext öffentlicher Organisationen und komplexer Problem- bzw. Politikfelder. Den meisten 
Vertretern dieses Konzepts ist gemein, dass sie sich kritisch mit bisherigen Steuerungsansätzen auseinanderset-
zen. Im Fokus sollen demnach vor allem die Partnerschaften in Staat, Wirtschaft und Gesellschaft, die langfristige 
Kooperation in dynamischen Netzwerken und kombinierte Steuerungsmechanismen stehen (Benz, 2004, S. 26; 
Jann, 2005; Schedler, 2005; Boivard & Löffler, 2009, S. 217 f.; Klijn, 2012, S. 7). 
Auch in dieser Perspektive wird der Public Manager zum Netzwerk-Manager (Boivard & Löffler, 2009, S. 215; 
217 f.) – und muss sich in dieser Rolle zwingend mit der «Organisation der Willensbildung und Entscheidungsfin-
dung hinsichtlich der Erfüllung öffentlicher Aufgaben» (Schedler, 2007, S. 254) und der «Art und Weise, in wel-
cher Stakeholder miteinander interagieren, um die Ergebnisse öffentlicher Politik zu beeinflussen», auseinander-
setzen (Boivard & Löffler, 2009 nach Boivard, 2005, S. 220). 
Die Herausforderung des Netzwerks von Public Governance besteht nun darin, dass die Stakeholder in grosser 
Zahl und Vielfalt zu berücksichtigen sind. Sie besteht aber auch darin, dass die Stakeholder mehrfache bzw. 
«hybride» Rollen spielen
2
 und dass sie ihre Ansprüche jeweils erst im dynamischen Vollzug der Vernetzung und 
lediglich situativ artikulieren und klären. Bürger sind in diesem Rahmen beispielsweise nicht nur Wähler, Kunden 
oder Auftraggeber, sondern auch Problemlöser, Ko-Produzenten von Leistungen und Ko-Regulatoren (Bryson et 
al., 2014, S. 445-447). Mitarbeitende können auch Kunden, Investoren und politisch aktive Bürger sein (Hatch & 
Schulz, 2008, S. 18). Je nach situativer Relevanz und kommunikativer Aktualität artikulieren sie sich in der einen 
oder anderen Rolle. Ähnliches lässt sich beispielsweise von Verbänden oder öffentlichen Unternehmen sagen. 
  
                                                          
2  Helm (2007, S. 178) spricht von «hybriden Stakeholdern», die Mitglied mehrerer Anspruchsgruppen sind; und auch Bromley (2001, S. 325) 
weist darauf hin, dass «(such) groups may have overlapping memberships, creating complex social networks of communication and in-
fluence.» 
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2.5  DISKURSIV VERNETZTE POLITISCHE ÖFFENTLICHKEIT 
Auf diese Weise hat sich in den Staats-, Verwaltungs- und Politikwissenschaften die Metapher des «Netzwerks» 
etabliert, um die komplexen Erfolgsvoraussetzungen und Aufgaben im modernen Stakeholder-Management zu 
beschreiben. Das ist kein Einzelfall: Auch in den 593 verschiedenen Definitionen des «Stakeholders» in business-
orientierten wissenschaftlichen Publikationen kommt dem netzwerktheoretischen Merkmal der «Verknüpftheit» 
(«tied») einer Organisation mit ihren Stakeholdern die Rolle eines kleinsten gemeinsamen Nenners zu (Miles, 
2015, S. 4). Und nicht zuletzt ist die Metapher auch in den Kommunikationswissenschaften bedeutsam gewor-
den: Sie findet in der neueren Kommunikationsphilosophie (Serres, 1991) wie auch in der kommunikationssozio-
logischen Gegenwartsdiagnostik (Castells, 2010) prominente Verwendung und erringt in der Beschreibung des 
«Strukturwandels» der Öffentlichkeit eine entsprechend zentrale Bedeutung (Imhof, 2003, S. 203 f.). Ähnliches 
liesse sich über die so genannte Akteur-Netzwerk-Theorie (Latour, 2008, S. 10) sagen, welche jüngst zu einer 
Theorie Neuer Medien transformiert worden ist (Krieger & Belliger, 2014). Die Netzwerktheorie, das «neue Para-
digma der Sozialwissenschaften» (Stegbauer, 2008), wird in den Kommunikationswissenschaften unterschiedlich 
genutzt. Als Knoten eines Netzwerks gelten je nachdem Mitteilungen, einzelne Text- oder ganze Medienangebote 
und Akteure; als Kanten werden je nach Ansatz inhaltliche Referenzen oder interaktive Adressierungen gesehen 
(Albrecht, 2008, S. 171; Bucher et al., 2008, S. 46).  
Als gemeinsamer Nenner kann gesehen werden, dass in Kommunikations-Netzwerken nicht Unidirektionalität 
und Zweiseitigkeit die Regelfälle sind, sondern kollektiv konstituierte und mehrfach adressierte Interaktionen in 
komplexen Öffentlichkeiten. Diese können sich auch nur vorübergehend manifestieren, führen also nicht zwin-
gend zu Identifikations-, Organisations- und Strukturierungseffekten. Das bringt vielfältige Chancen, aber auch 
bedeutende Risiken für die Aufmerksamkeitssteuerung, die Verständigung und den demokratischen Dialog mit 
sich (Münch, 1995; Zerfass, 2004, S. 417-425; Baecker, 2008; Stücheli-Herlach et al., 2012). 
Die zeitdiagnostische, sozial- und kommunikationswissenschaftliche Idee des «Netzwerks» ist von dessen tech-
nischer Idee dabei nicht zu trennen (Kamps, 2007, S. 293-348). So machte, was die politische Öffentlichkeit an-
betrifft, schon in einer frühen Phase der Internet-Nutzung das Schlagwort des «Netizen» die Runde, das die Mu-
tation des herkömmlichen «Citizen» in einen elektronisch vernetzten Akteurtypus bezeichnen sollte (Emmer & 
Bräuer, 2010, S. 311). Er nimmt wahr, was situativ an Kommunikationsangeboten existiert, verknüpft diese mit 
eigenen Deutungen und Bewertungen und spielt diese direkt in den öffentlichen Diskurs zurück (Bucher, 2013, 
S. 83). Abgrenzungen zwischen Organisations- und Medienöffentlichkeit, zwischen «interner» und «externer» 
Öffentlichkeit lösen sich auf (Theis-Berglmair, 2013). Öffentlichkeit ist zur Schrankenlosigkeit von Kommunikation 
geworden; zu einer Sphäre permanenter, omnipräsenter, medienkonvergenter, sowohl individueller wie massen-
publizistischer Adressierung, Anverwandlung, Verbreitung, Kritik, Verknüpfung und Transformation von Kommu-
nikationsangeboten (Stücheli-Herlach et al., 2012).  
Anstatt also annehmen zu können, dass Stakeholder jederzeit klar kategorisierbar und adressierbar sind, müssen 
sie anhand ihrer Kommunikationspraktiken erst identifiziert, die Dynamik ihrer Vernetzung muss erst beobachtet 
und erprobt werden. Stakeholder-Management ist damit zunächst einmal Netzwerk-Analyse. Und Netzwerkanaly-
se ist eine Frage der Netzwerk-Kommunikation (Karmasin & Weder, 2014, S. 84-88) und anschliessender Dis-
kursanalyse (Janning et al., 2009). Denn die Vernetzung ist ein dynamischer Prozess der Kommunikation, in dem 
die Stakeholder sich mit sprachlichen Mitteln darüber austauschen, was ihnen gemeinsam ist und worin sie sich 
in ihren Ansprüchen unterscheiden. Die Verwendungsweisen gemeinsamer sprachlicher Muster können als Kno-
tenpunkte von Stakeholder-Netzwerken verstanden werden; dies in einer Situation, in der sich die Vorstellung 
eindeutiger, singulärer und stabiler Interessen überholt hat (Kerchner, 2006). Ein komplexes, kontroverses Politik-
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feld ist damit immer auch ein Feld einer «Politik der Diskurse» und ihrer strategischen, reflexiven Gestaltung 
durch Stakeholder (Keller, 2011, S. 314-317). 
Stakeholder-Analyse als diskursive Netzwerk-Analyse zu betreiben, fusst auf der Annahme, dass Akteure von 
Public Governance eine gemeinsame Sprache entwickeln müssen (Spiess, 2011), um sich wechselseitig wahr-
nehmen, sich wechselseitig adressieren und dann miteinander kooperieren zu können. Sie entwickeln eigentliche 
«Diskurskoalitionen» (Hajer, 2008). Solche Diskurs-Netzwerke verknüpfen Einzelaussagen mit Erzählweisen, 
Argumentationsketten, Deutungsmustern und emblematischen Symbolen, welche sich dann unterschiedliche 
Akteure zu eigen machen (Viehhöver, 2006; Hajer, 2009; Arnold et al., 2012). Zeigen lässt sich dies beispielswei-
se an der «Waldsterben»-Debatte, der überparteilichen Koalition für den so genannten «bilateralen Weg» zwi-
schen der Schweiz und der EU (Stücheli-Herlach, 2012) oder den emblematischen Bezeichnungen für «Wende»-
Ereignisse wie jene von «Fukushima» oder «Tschernobyl», die Politikfelder in eine neue Ordnung zwingen. 
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3. Stakeholder-Management als Heraus-
forderung für die Führung  
Öffentliche Organisationen sind den Herausforderungen «vernetzter» politischer Kommunikation besonderes 
ausgesetzt (2.1). Wie das Beispiel «Flughafenpolitik» im Kanton Zürich zeigt, führt dies im Stakeholder-
Management zu Handlungsproblemen mit erheblichem Eskalationspotential (2.2). Ein Bedarf an Klärung und 
Weiterentwicklung von Verfahrensweisen und Instrumenten des Stakeholder-Managements liegt damit auf der 
Hand (2.3). 
 
3.1 AUSGANGSLAGE FÜR ÖFFENTLICHE ORGANISATIONEN 
Je ausgeprägter der «öffentliche» Charakter einer Organisation ist, desto bedeutsamer sind die oben beschriebe-
nen Voraussetzungen für das Stakeholder-Management. Die Erklärung dafür liegt in den im Vergleich zu privat-
wirtschaftlichen Unternehmen andersartigen Eigentumsverhältnissen. Bürgerinnen und Bürger verstehen sich als 
Eigentümer der öffentlichen Organisation; gleichzeitig stellen sie den Grossteil ihrer Kundschaft. Die Leitungs- 
und Aufsichtsaufgaben über öffentliche Organisationen delegiert die politische Öffentlichkeit an gewählte Behör-
den. Neben der Wahl und Abwahl der Behörden stehen den stimm- und wahlberechtigten Bürgern weitere Mitbe-
stimmungsrechte zu, um direkt auf Rechtsetzung sowie Einnahmen und Ausgabeneinzuwirken. Diese Einfluss-
nahme kann nicht nur punktuell mit der Kaufmacht oder mittels Kundenorganisationen erfolgen; sie ist auch insti-
tutionalisiert, beispielsweise in Form von Referenden und Initiativen, Vernehmlassungen, Beschwerde- oder an-
deren Mitwirkungsrechten (Knoepfel et al., 2014). Diese institutionalisierten Entscheidungsstrukturen und  
-prozesse sind in die beschriebene schrankenlose Vernetzungskommunikation eingebettet. 
Diese Umstände, welche im Folgenden exemplarisch am Beispiel einer nationalen Verkehrsinfrastruktur in der 




                                                          
3  Dieser Einschub wurde für das vorliegende Working Paper vorgenommen. Die Ergebnisse der wissenschaftlichen Studie gelten unabhängig 
vom untersuchten Politikfeld und sind in ihrer generischen Form allgemeingültig. 
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3.2 HERAUSFORDERUNGEN AM BEISPIEL DES FLUGHAFENS ZÜRICH 
Am 1. April 2000 wurde die Flughafen Zürich AG (FZAG) als gemischtwirtschaftlich börsenkotiertes Unternehmen 
aus einer Fusion der Flughafen-Immobilien-Gesellschaft und der Flughafendirektion des Kantons Zürich gegrün-
det. Grundlage dazu bildete das Gesetz über den Flughafen Zürich vom 12. Juli 1999 (FG). Demzufolge hat der 
Kanton eine ausgewogene Wahrung der verkehrs- und volkswirtschaftlichen sowie umweltpolitischen Interessen 
sicherzustellen (FG § 1). In diesem Kontext nimmt der Kanton gegenüber der FZAG unterschiedliche Rollen mit 
sich teilweise widersprechenden Interessen ein:  
 Als Aufsichtsorgan über die Einhaltung der An- und Abflugrouten und Nachtflugordnung übt der Kanton 
eine hoheitliche Aufgabe aus (FG § 3 Abs. 1). 
 Als Aktionär mit Vetokompetenzen im Verwaltungsrat hat er unternehmerische, volkswirtschaftliche und 
wirtschaftliche Interessen sowie den Schutz von Bevölkerung und Umwelt wahrzunehmen (Amt für Ver-
kehr, 2014, S. 3).  
 Als Darlehensgeber und Gläubiger hat er gegenüber dem von ihm beherrschten öffentlichen Unterneh-
men auch finanzielle Interessen wahrzunehmen (im Zusammenhang mit dem Swissair-Grounding vgl. 
Regierungsrat des Kantons Zürich, 2002).  
 Als ehemaliger Flughafenbetreiber haftet er für Entschädigungsforderungen wegen übermässigen 
Lärms, wenn der Entstehungsgrund dieser Forderungen vor der Verselbständigung liegt (FG § 11 und 
15). 
 Als Regulator kann er die zukünftige wirtschaftliche und räumliche Entwicklung des Flughafens be-
schränken (FG § 3 und 19 Absatz 2). Insbesondere kann die Bevölkerung bei Gesuchen über Änderun-
gen der Lage und Länge der Pisten mittels referendumsfähigen Kantonsratsbeschlusses unmittelbar 
Einfluss auf die räumliche und damit auch wirtschaftliche Entwicklung der FZAG nehmen (FG § 19 Ab-
satz 2). 
Dabei gilt es zusätzlich zu beachten, dass «der Kanton Zürich» kein einzelner Stakeholder der Organisation 
FZAG ist, sondern dass die Wahrnehmung seiner divergierenden Ansprüche und Interessen innerhalb des Kan-
tons wiederum von unterschiedlichen Gremien und zivilgesellschaftlichen Akteuren erstritten wird. 
Ähnlich komplex erweist sich das Verhältnis, das Kanton und Bund zur FZAG als einer nationalen Verkehrsinfra-
struktur von grosser volkwirtschaftlicher Bedeutung unterhalten. Dem Bund stehen ausschliessliche (Luftfahrt: 
Bundesverfassung [BV] Art. 87; Erteilung der Betriebskonzession; Luftfahrtgesetz § 36a) und parallele Kompe-
tenzen zu (in der Raumplanung mit dem Sachplan Infrastruktur Luftfahrt), oder seine Zuständigkeit sieht explizite 
Mitwirkungsrechte der Kantone vor (z.B. bei Verhandlungen mit Deutschland über An- und Abflüge über süddeut-
sches Gebiet gemäss BV Art. 55). Als Folge davon ist das Stakeholder-Management des Bundes, des Kantons 
Zürich und der FZAG mit inhaltlich höchst komplexen und kontroversen Ansprüchen, unzähligen und teilweise 
hybriden Stakeholdern sowie parallel oder gegeneinander verschobenen, aber voneinander abhängigen dynami-
schen Austauschprozessen auf zahlreichen Kommunikationsplattformen konfrontiert (vgl. nachfolgende Abbil-
dung 1).   
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In diesem hoch komplexen Netzwerk von Stakeholder-Beziehungen kam es nach jahrelangen Auseinanderset-
zungen zu diversen Eskalationen, beispielsweise in Form von Demonstrationen, Störungen von Medienkonferen-
zen, Mahnwachen, vereinzelten Straftaten, Gerichtsverfahren und einer andauernden hitzigen Debatte in journa-
listischen und sozialen Medien. Sie entzündeten sich letztlich an der Änderung des An- und Abflugregimes. Ent-
sprechende Mitteilungen gerieten jeweils sofort in den «Teufelskreis» einer vernetzten «Politik des Diskurses» 
(Stücheli-Herlach, 2003). 
Als Antwort darauf initiierten das Eidgenössische Departement für Umwelt, Verkehr und Kommunikation, der 
Kanton Zürich und die FZAG im Jahr 2003 ein Mediationsverfahren (Schenkel, 2004). Damit war implizit das 
Eingeständnis verbunden, dass dieses mit zahlreichen Konflikten behaftete, komplexe Dossier nicht mehr in den 
ordentlichen Verfahren eines demokratischen Rechtsstaates zu bewältigen war. Das mit der Vorbereitung beauf-
tragte Expertenteam führte in vier Monaten insgesamt 91 Gespräche mit 284 Akteuren aus der Schweiz und 
Deutschland (Wörnhard et al., 2004, S. 14). Die grosse Anzahl von Akteuren, die das Expertenteam identifizierte, 
sowie zusätzlich jene, die ein Gespräch mit diesem führen wollten, war für das Team «nicht vorhersehbar» (König 
& Wörnhard, 2012, S. 9) gewesen. An einer Grossveranstaltung nahmen 104 Behörden und Vereinigungen teil, 
die insgesamt über 230 Organisationen vertraten (ibid., S. 13). Die mit der FZAG verbundene Themenvielfalt 
reichte unter anderem von Sicherheit über Lärm und Entschädigung bis hin zu Arbeitsplätzen, Luftfahrtpolitik und 
Parteipolitik – was dazu führte, dass deren «Bearbeitung eine grosse Herausforderung, für manche der Beteilig-
ten eine Überforderung darstellte» (Wörnhard, et al., 2004, S. 23 f.). Die Rollen- und Interessenkonflikte wurden 
durch Verfahrenskonflikte verschärft. Wegen paralleler oder nachgelagerter Zuständigkeiten blockierten sich 
gewisse Akteure vor und im Verlaufe der Vorbereitungsphase des Mediationsverfahrens gegenseitig. Erschwe-
rend für die Gestaltung der Beziehungen war, dass zwischen den verschiedenen Akteuren Machtungleichgewich-
te bestanden oder empfunden wurden und dass um die Anerkennung von Legitimitätsansprüchen gekämpft wur-
de (ibid., S. 19, 30). Letztlich scheiterte die Aufnahme eines Mediationsverfahrens daran, dass sich wichtige Ak-
Abbildung 1: Modellhafte aggregierte Darstellung der vernetzten Ausgangslage für ein Stakeholder-Management aus Sicht der mit dem Flughafendossier betrauten 
Direktion des Kantons Zürich 
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teure nicht auf das weitere Vorgehen, insbesondere auf die Zusammensetzung eines Kernteams, einigen konnten 
(vgl. SRF, 2004). Insgesamt zeigt dieses Praxisbeispiel das Dilemma auf, welches sich im Stakeholder-
Management öffentlicher Organisationen typischerweise ergibt. Eine bilaterale, geschweige denn multilaterale 
Verbindlichkeit von Stakeholder-Beziehungen kann wegen der vielfältigen Vernetzung der Stakeholder und ihrer 
kontroversen, aber auch hybriden Ansprüche kaum hergestellt werden. Gleichzeitig verändert sich die Ausgangs-
lage durch die Dynamik kommunikativer Vernetzung permanent. Oft werden als Reaktion darauf zusätzliche 
Kommunikationsplattformen wie Runde Tische, Mediationen oder Task Forces ins Leben gerufen. Diese Plattfor-
men erhöhen indes die Komplexität der «Politik der Diskurse» zusätzlich und verschärfen dadurch das Dilemma, 
in dem die Führungsverantwortlichen stecken. 
Zu diesem Dilemma führen, wie das Fallbeispiel des Flughafens Zürich zeigt, folgende Faktoren: 
 Die Zahl unterschiedlichster Stakeholder ist in einem konsensdemokratisch ausgerichteten, pluralisti-
schen und föderalistischen System (Linder, 1999, S. 359-370) nahezu unüberschaubar. Zudem sind die 
Ansprüche nicht auf einen Nenner zu bringen. Denn sie sind vielfältig, oftmals widersprüchlich und 
werden häufig von hybriden Akteuren geäussert, die sich in unterschiedlichen, auch gegensätzlichen, 
Rollen an der Diskussion beteiligen. So prägte beim Flughafendossier einerseits die Parteimitgliedschaft, 
anderseits aber auch die geographische Situierung des Wahlkreises nördlich, südlich, westlich oder öst-
lich des Flughafens die Meinungen zum Lärm-Management. 
 Die sich aufgrund von rechtlichen Rahmenbedingungen, Leistungsvereinbarungen sowie strategischen 
Zielvereinbarungen ergebenden Rollen-, Ziel- und Interessenskonflikte können, zusammen mit sich 
rechtlich überlagernden Verfahrenskonflikten, zu Blockaden führen und politische wie unternehmeri-
sche Veränderungsprozesse erschweren oder scheitern lassen. Die Beziehungen zu einzelnen Stake-
holdern sind nicht isoliert und frei gestaltbar, sondern müssen stets in ihrer institutionellen Vernetzung 
gewichtet werden. 
 Der Umgang mit Stakeholdern ist stark von gesellschaftlichen, sozialen und ethischen Werthaltun-
gen und von entsprechenden im Diskurs verankerten Deutungsmustern geprägt. So nannte sich eine 
Bürgerinitiative beispielsweise «Fluglärmsolidarität», eine andere Gruppierung bezeichnete sich als 
«Südschneiser», um ihren Opferstatus und ihr Mobilisierungspotential im Mediendiskurs effektvoll zu in-
szenieren (Spitzenfeil, 2004; Krebs, 2007). Solche diskursiven Deutungsmuster kollidieren dabei oftmals 
mit der ökonomischen Rationalität der involvierten Organisationen.  
 Die Legitimität und Akzeptanz der öffentlichen Aufgabenerfüllung ist in derartigen Situationen perma-
nent auf dem Prüfstand der demokratischen Debatte auf den verschiedenen Kommunikationsplattformen 
einer vernetzten Öffentlichkeit.  
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3.3 HANDLUNGSBEDARF FÜR EIN INTEGRIERTES FÜHRUNGSMODELL 
Managementteams, welche mit Situationen wie jenen am Flughafen Zürich konfrontiert sind, vermögen die etab-
lierten wissenschaftlichen Handlungskonzepte nur bedingt zu helfen. Es beginnt schon mit dem Problem der 
Definition des Stakeholder-Begriffs und der Identifikation relevanter Beziehungen: Ist das entscheidende Kriterium 
dabei die Legitimität oder die Macht zur Einflussnahme – oder beides zusammen? Und wie soll die Dringlichkeit 
aus Sicht der Betroffenen gewichtet werden (Mitchell et al., 1997; Beach, 2013)? Berücksichtigt man zusätzlich 
das Bedrohungs- bzw. Unterstützungspotential (Savage et al. 1991)? Je weiter die Kriterien für relevante Stake-
holder-Beziehungen gefasst werden, desto grösser wird deren Anzahl und desto aufwendiger werden deren Iden-
tifikation und Analyse sowie deren Priorisierung und Berücksichtigung in den Strategien. Je enger die Kriterien 
hingegen gefasst werden, desto grösser das Risiko, dass relevante Stakeholder übersehen oder vernachlässigt 
werden, diese aber ihre Vernetzung zu nutzen wissen und Druck auf die Organisation ausüben.  
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4. Fazit: Der Weg der transdisziplinären 
Forschung 
Die problematische Situation im Stakeholder-Management öffentlicher Organisation zeigt den Bedarf an transdis-
ziplinärer, also anwendungsorientierter Forschung. Um neue Handlungsspielräume zu erforschen, können Zu-
gänge aus der Theorie diskursiver Netzwerke politischer Kommunikation genutzt werden. Nötig für die Erweite-
rung der Handlungsspielräume ist dabei ein Forschungsprozess über mehrere Stufen. 
Die Handlungsprobleme im Stakeholder-Management sind so beschaffen, dass der Bedarf an transdisziplinärer 
Forschung offensichtlich ist. Dieser liegt dann vor, wenn Handlungsprobleme für einzelne Organisationen so 
relevant sind, dass sie zwingend angegangen werden müssen, und gleichzeitig so komplex sind, dass sie nicht 
mit organisationseigenen Wissensressourcen gelöst werden können (Wiesmann et al., 2008, S. 436; Leavy, 
2011; Perrin, 2012, S. 5). Transdisziplinäre Forschung erfordert eine wechselseitige Verschränkung von wissen-
schaftlichem und praktischem Wissen in partizipativen, disziplinen- und professionsübergreifenden Teams (Han-
schnitz, 2009, S. 188 f.). 
Mit dem Ziel, Handlungsspielräume für das Stakeholder-Management zu erweitern, können die Zugänge einer 
Theorie diskursiv vernetzter politischer Öffentlichkeiten genutzt werden, um Fragestellungen zu schärfen und 
Hypothesen zu bilden. Mit Blick auf die Handlungsprobleme im Stakeholder-Management öffentlicher Organisati-
onen könnte das wie folgt geschehen: 
Problem der Datenbeschaffung und -auswertung: Wie können strategische Ansprüche anhand ihrer diskursi-
ven Formation und Vernetzung rekonstruiert werden? Eine Lösung dieser Frage würde das Verfahren der Daten-
erhebung für öffentliche Organisationen erleichtern. Erste Ansätze ergeben sich aus der Netzwerkanalyse, die als 
Analyse diskursiver Netze betrieben werden kann (Janning et al., 2009). Sie geht qualitativ vor, beispielsweise 
anhand von markanten «salienten Sätzen» und «besetzten Begriffen» sowie deren Strahlkraft (Klein, 2014) oder 
durch die Rekonstruktion dominanter «Embleme» (wie «saurer Regen», «Fukushima») und entsprechender Er-
zählweisen in Diskurskoalitionen (Hajer, 2008, 2009). Sie kann auch quantitativ vorgehen und ermittelt dann in 
Textkorpora signifikante Schlagwörter, Wortkombinationen oder semantische Felder (Bubenhofer, 2013), welche 
Entscheidungsdispositionen (Janning et al., 2009), Wissenstransfer und Meinungsbildung prägen können (Roth, 
2012). Die Stakeholder-Analyse wird damit zu einer Untersuchung kommunikativ vernetzender Generalisierung 
und Mobilisierung von Ansprüchen. Sie scheint der veränderten Ausgangslage angemessener als herkömmliches 
Vorgehen. So fällt im Fallbeispiel der Flughafenpolitik auf, dass der Diskurs vielfältige politische Wertungen in 
metaphorischen Deutungsmustern miteinander vernetzt, welche die Flughafeninfrastruktur als «Motor der Wirt-
schaft» bzw. «Tor zur Welt» bezeichnen. Der hybride Charakter von Stakeholdern führt aber auch dazu, dass 
spezifische Ansprüche aus anonymen und hybriden Stakeholdern selektioniert werden müssen, was durch den 
Gebrauch von Metonymien (Substantialisierungen komplexer Zusammenhänge) geschieht, beispielsweise durch 
die Bezeichnung «Südschneiser» oder durch die Rede von «einem Norden», «einem Süden» und «einem Osten» 
als Konkretisierung von diffusen und ökonomisch teilweise widersprüchlichen Erwartungen grosser Kollektive an 
das Lärm-Management.  
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Problem der Bewertung und Anwendung: Wie lassen sich strategische Ansprüche im Umfeld öffentlicher Or-
ganisationen gewichten? Eine Lösung dieser Frage würde es erlauben, das Verfahren der Stakeholder-
Identifikation und -Bewertung so zu gestalten, dass empirische Erkenntnisse über komplexe Beziehungsnetzwer-
ke erzeugt, verständlich dargestellt und effektvoll in den Managementprozess komplexer Organisationen einge-
spiesen werden könnten. Erste Ansätze ergeben sich aus dem Mapping diskursiver Netzwerke (Huff & Jenking, 
2002; Clarke et al., 2015). So ist es möglich, ausgehend von Diskursanalysen ganze Karten der Verteilung und 
diskursiven Bestimmung politischer Situationen, Positionen, Projekte (also Handlungsstrategien) oder ganzer 
Arenen zu konstruieren (Clarke et al., 2015). In einem Forschungsprojekt über das Politikfeld öffentlicher Versi-
cherungssysteme (»Altersvorsorge 2020») in der Schweiz
4
 konnten beispielsweise aus einem Korpus von über 
1‘000 Texten aus fünf Jahren (1,8 Mio. Wörter mit insgesamt 13,9 Mio. Zeichen) Schlagworte identifiziert werden, 
welche bestimmten Positionen auf der Diskurs-»Karte» gemeinsam sind und welche Positionen sich von anderen 
unterscheiden, wie Abbildung 2 illustriert. 
 
 
Problem der Strategieentwicklung: Wie können Stakeholder-Strategien entwickelt, definiert und dargestellt 
werden, die in Führungsteams kollektivierbar und in längerfristigen Geschäftsprozessen überprüfbar sind? Lö-
sungen auf diese Fragen würden es erlauben, die Entwicklung praktisch wirksamer Strategien (Johnson et al., 
2007) integriert voranzutreiben (Bruhn, 2003). Erste Ansätze ergeben sich aus der Anwendung von Verfahren 
des «Design Thinking» und «Crafting» (Heracleous & Jacobs, 2011; Friesendahl, 2012; Uebernickel et al., 2015) 
                                                          
4  Die Analyse wurde am IAM Institut für Angewandte Medienwissenschaft im Auftrag der Firma Gentinetta*Scholten, Zürich, und in Zusam-
menarbeit mit dieser durchgeführt. 
Abbildung 2: Beispiel einer situativen diskursanalytischen Stakeholder-Map zum Politikfeld der Altersvorsorge in der Schweiz im Zeitraum von 2010 bis 2014. 
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auf die Strategieentwicklung. Diese zeigen Wege auf, wie mittels interaktiver und iterativer Prozesse aus komple-
xen Wissensbeständen der Praxis strategische Ziel-«Gestalten» für die Führung entwickelt werden können. Auf 
Diskurs-Karten («Maps»), wie oben dargestellt, können durch interaktives Skizzieren oder prototypisches Formu-
lieren Projekte entwickelt werden, die auf sprachlich-kommunikativen Strategien der «Besetzung von Begriffen», 
der Argumentationsführung und des Public Storytelling (Stücheli-Herlach & Perrin, 2013) aufbauen. 
Durch die Zusammenarbeit zwischen Betriebswirtschaftslehre, Staats- und Verwaltungswissenschaft einerseits 
und der Wissenschaft politischer Kommunikation und politischen Sprachgebrauchs anderseits erscheint es mög-
lich, neue Handlungsspielräume für die Führung öffentlicher Organisationen und für die reflexive Gestaltung ihrer 
Stakeholder-Beziehungen zu eröffnen. Dies bedingt allerdings einen mehrstufigen Forschungsprozess, für den 
dieser Beitrag plädiert. Er müsste von einer Erhebung der Bedürfnisse von Managementteams ausgehen. Er 
könnte mögliche Verfahrensweisen der Identifikation und Bewertung von Stakeholdern entwickeln, austesten und 
optimieren. Und er könnte solche Verfahrensweisen schliesslich an Managementteams vermitteln, deren Ge-
brauch begleiten und deren Wirkung evaluieren.  
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